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El Desarrollo Urbano y la Privatización
de los Servicios en El Salvador
Sonia Baires y José Francisco Oporto
Introducción
En El Salvador, la moder-nización de la infraestructu-ra y los servicios a corto ymediano plazo es una cues-tión ineludible para cual-quier propuesta de desarro-llo económico del país, sobretodo si se pretende unainserción exitosa en elactual proceso deglobalización. Hasta ahora,esta cuestión aparece enun-ciada dentro de la propuestagubernamental de reformadel Estado y ha sidoasociada al proceso deprivatización de las empre-sas públicas proveedoras deciertos servicios, basados enel hecho de que existen pro-blemas de eficiencia en elmantenimiento y provisiónde los mismos.Sin embargo, aunquebuena parte de las actualestransformaciones económi-cas tienen como escenario
principal las ciudades, espe-cialmente San Salvador y suArea Metropolitana (AMSS),poco se ha discutido, ennuestra opinión, el procesode privatización desde estadimensión: la de sus impli-caciones para el desarrollourbano del país y si aquél taly como está planteado, posi-bilita un desarrollo soste-nible de la ciudades.Las explicaciones centra-les del déficit y la obsoles-cencia en la infraestructuray los servicios se encuentranen la crisis del modelo eco-nómico anterior por un lado,que derivó en una caídadrástica de la inversión eninfraestructura y servicios y,por otro, en las tendenciasdel actual modelo neoliberalque tiende al traslado delcosto del mantenimiento yconstrucción de nueva infra-estructura a los consumido-
res, sectorializando y atomi-zando la gestión de los servi-cios, sin una visión integralde la ciudad que se quiereconstruir. Adicionalmente,los cambios tecnológicos hanintroducido modificacionesen los servicios, en lamedida que rompen con loslímites de los espaciosnacionales para hacerse in-ternacionales, tal es el casode las telecomunicaciones.Pero aunque el déficit y laobsolescencia de los servi-cios son hoy un problema noresuelto, centrar su soluciónfundamentalmente en laprivatización, es obviar lacomplejidad de los procesosque se encuentran detrás deella y atentar contra el desa-rrollo sostenible de la ciu-dad, en la medida que con-tribuye a la profundizacióndel crítico deterioro del me-dio ambiente urbano y a lasegregación socio-espacial.En nuestra opinión, se re-quiere una discusión másflexible y menosideologizada de las distintasopciones existentes en elcampo de la privatización,que considere además la ar-ticulación de políticas socia-les que permitan el acceso alos servicios de aquellos sec-tores sociales excluidos porel mercado.
Mientras se crean espacios de gran moderni-dad y soporte infraestructural en el nor-poniente de la ciudad, crece la pobreza en losasentamientos precarios de San Salvadorubicados fundamentalmente al sur-orientede la ciudad, así como en los municipiosperiféricos.
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La relación entredesarrollo urbano einfraestructura yserviciosEl papel jugado por la in-fraestructura y los serviciosen el desarrollo de las ciuda-des es evidente e incuestio-nable, en la medida que és-tas constituyen el soportesobre el cual la infraestruc-tura y los servicios son pro-porcionados a la poblaciónconsumidora y a todas las
servicios, se han ido trans-formando para responder alas necesidades de una cre-ciente masa urbana y a lasdemandas de un aparatoproductivo cada vez más in-teresado en elevar los nivelesde productividad y eficiencia,así como interesado en eldesarrollo del sector externoy de un sistema financieroglobalizado.Antes, por ejemplo, eltransporte de pasajeros enSan Salvador era resuelto
se instaura en cadamomento histórico,modificando el papel de losdistintos agenteseconómicos y sociales. Aligual que durante los años50, el impulso del modelo desustitución de importacionesrequirió una modernizaciónde los servicios y la infraes-tructura; hoy, en los años90, el impulso del modeloneoliberal requiere nueva-mente de la modernizaciónde la infraestructura y servi-cios, aunque con otras carac-terísticas en tanto estamodernización se orientamás a acompañar el desarro-llo del sector terciario de laeconomía (Lungo y Oporto,1995).Ahora, estos servicios es-tán más entrelazados queantes, formando en algunoscasos sistemas interurbanosinterconectados, que supe-ran incluso los límites nacio-nales (Carrión, 1994). En elcaso de El Salvador y de mu-chos otros países, la red deenergía eléctrica está entre-lazada con la del agua pota-ble y las comunicaciones,funcionando como un siste-ma interconectado. Sin em-bargo, su producción y provi-sión se hacen de maneradiferenciada dentro de laciudad; es decir, que mien-tras se crean espacios degran modernidad y soporteinfraestructural en elnorponiente de la ciudad,
esferas de la producción eco-nómica. Es difícil entoncesimaginarse hoy en día unaciudad, por muy pequeñaque sea, sin la presencia deciertos servicios que le sonconstitutivos y necesariospara su desarrollo.El análisis de la relaciónentre el desarrollo urbano ylos servicios y la infraestruc-tura exige reconocer en pri-mer lugar, que tanto la infra-estructura y los servicioscomo la ciudad misma sonproductos históricos, quecon el paso del tiempo vantransformando sus caracte-rísticas y relaciones. Ellas,ciudad e infraestructura y
con autobuses y taxis; ahorase han sumado a éstos losmicrobuses y se habla inclu-so, de la construcción de unmetro o tren interurbanocomo respuesta a la crecien-te movilización de personasdentro de lo que ahora es elArea Metropolitana de SanSalvador. Igual sucede conlas comunicaciones telefóni-cas, de la telefonía alámbricase ha pasado a la inalám-brica y a la celular.Estas características y re-laciones entre la ciudad y losservicios están a su vez de-terminadas, fundamental-mente, por las necesidadesdel modelo económico que
En el caso de los desechos sólidos, porejemplo, se tiende a hacer énfasis en lasolución de su disposición final, sin mencio-nar siquiera la necesidad de reducir su pro-ducción por parte de la población.
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crece la pobreza en losasentamientos precarios deSan Salvador ubicados fun-damentalmente al sur-orien-te de la ciudad, así como enlos municipios periféricos,desprovistos de los serviciosbásicos o con un escasoaprovisionamiento, dado queel desarrollo de las socieda-des ha sido excluyente.Correspondiente con eldesarrollo histórico de la in-fraestructura y los serviciosurbanos, éstos cumplen hoymás funciones de las queoriginalmente tenían, e inci-den más en el desarrollo dela ciudad. El agua potableantes servía sólo para el con-sumo humano, hoy está liga-da, entre otros, al aparatoproductivo, a mejorar la cali-dad de vida de la población ya que opere la totalidad de laciudad. El teléfono antesservía para comunicacionespuntuales y de emergencia,ahora es un medio de comu-nicación indispensable paralas empresas, una vía de ac-ceso a otras formas de comu-
nicación más ágiles y bara-tas, y hasta un sustituto deotras formas personales decomunicación y afecto. Lacomunicación telefónica esla mejor forma de estar encasa rezan los anuncios pu-blicitarios de algunas com-pañías transnacionales.La comprensión de cómolos servicios y la infraestruc-tura han ido cambiando decarácter, permite concebirlas relaciones de manera di-námica y su proceso de ges-tión de una manera conti-nua. Cada uno de los com-ponentes de la gestión (pla-nificación, regulación, admi-nistración e inversión) debeverse de manera integral conrelación a los otros y en sudesarrollo histórico. El im-pacto de la privatización enuna de las etapas de la ges-tión influirá en el resto, conconsecuencias aún no explo-radas a profundidad.Se puede observar tam-bién cómo la infraestructuray los servicios en cada ciu-dad privilegian alguna etapa
del proceso, con todas lasdistorsiones que ello provo-ca. En ese sentido se tiendepor lo general a privilegiar elproceso de producción de lainfraestructura y los servi-cios, descuidando el resto dela gestión de los mismos, loscuales garantizan su apro-visionamiento y calidad. Enel caso del agua potable, porejemplo, se tiende a hacerénfasis en la etapa de suprovisión y no en la de suproducción, viéndose afecta-da por los actuales patronesde ocupación del suelo urba-no o en la de la regulación,prácticamente inexistente.En el caso de los desechossólidos también, se tiende ahacer énfasis en la soluciónde su disposición final, sinmencionar siquiera la nece-sidad de reducir su produc-ción por parte de la pobla-ción.En nuestra opinión, yano se trata de privilegiaralguna de las etapas delproceso, sino de verla comoun sistema que tiene varios
Cuadro 1
La Gestión de los Servicios antes de la Actual Privatización
Servicios Planificación Regulación Administración Inversión
Agua potable Centralizada Intermedia Pública Pública
Desechos líquidos Centralizada Intermedia Pública Pública
Desechos sólidos Descentralizada Intermedia Pública Pública
Transporte Inexistente Débil Privada Privada
Energía eléctrica Centralizada Fuerte Pública Pública + Privada
TelecomunicacionesCentralizada Fuerte Pública Pública + Privada
Alternativas para el Desarrollo #32 p. 19FUNDE
momentos diferenciados quedeben recibir la mismaatención. Esto esfundamental a la hora deestructurar las políticas res-
pecto a los servicios y la in-fraestructura. El caso salva-doreño puede servir paraanalizar la gestión de losservicios urbanos antes del
inicio de la privatización y laparticipación de los distintosactores, principalmente delEstado y de la empresa pri-vada. La población usuariaha estado siempre ausente yno ha sido considerada comoactor participante. La situación de la gestión de los servicios en el país se sintetiza en elCuadro 1.
Situación actual ytendencias de laprivatizaciónBrevemente analizaremosa continuación la situaciónde tres sectores selecciona-dos: la infraestructura y lossistemas de transporte, laenergía y las telecomunica-ciones.TransporteRespecto a las vías detransporte terrestre, prácti-camente menos de la terceraparte de los caminos prima-rios, secundarios y terciariosse catalogaban en situaciónde buen estado a inicios delos años 90, porcentaje quese reducía a la décima parteen el caso de los caminos ru-rales (AID, 1990). Territorial-mente, la precaria situaciónde la infraestructura vial te-rrestre es generalizada entodo el país, aunque se pue-den observar casos extremosen los departamentos quehistóricamente han estadomarginados del desarrollonacional, como Morazán. Ha-bría que hacer, sin embargo,un análisis no a partir de ladelimitación departamental,
sino utilizando un criterioregional más adecuado, y sinduda las disparidades seríanmás evidentes.Al problema de la infraes-tructura se suma la obsoles-cencia de la regulación y elparque automotor del sectorde transporte. Basta mencio-nar, como ejemplos, que elreglamento de tránsito datade 1946; el sistema desemaforización de 1960; de7,055 buses que existen,aproximadamente el 50%son modelos de 1970 a 1975(la vida útil de un bus es de8 años); mientras en la ges-tión del transporte de pasa-jeros participan descoordi-nadamente diversas direccio-nes y departamentos de dis-tintos Ministerios y otrasinstituciones, los que tienenautoridad directa en diferen-tes aspectos del sector.Energía eléctricaEl sistema energético pre-senta también un panoramacrítico. La séptima parte delsistema de transmisión y dosde las 19 subestaciones exis-tentes están fuera de servi-cio, calculándose en un 40%la proporción de la red quenecesita ser rehabilitada,aunque como se indicaba
antes, este sector absorbe lamitad de la inversión públicaen infraestructura.Algunos cálculos han es-tablecido que con los actua-les ritmos de sedimentación,la utilidad del embalse delCerrón Grande se terminaríaen unos 10 años, y las solu-ciones económicas factiblesirán en sentido de la repara-ción de estructuras desplo-madas y de la construcciónde presas de control o es-tructuras similares en losríos tributarios del Lempa(AID, 1990). Otro problemaes que el sistema de distri-bución se encuentra por suparte sobrecargado.El sector energético pre-sentaba tarifas que no cu-brían los costos en los que laCEL incurría, haciéndolauna entidad no idónea parael otorgamiento de financia-miento a largo plazo. Esteproblema ha sido superadodebido al constante procesode alza de las tarifas deenergía eléctrica.TelecomunicacionesEn el sector de las teleco-municaciones se observabala necesidad de incrementarlas líneas telefónicas, asícomo la adquisición de equi-
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comunicacionesinternacionales estaba porencima de las tarifas nacio-nales. En los últimos añosANTEL ha traído un procesode recomposición de sus in-gresos a través de la modifi-cación/actualización de sussistema tarifario.ANTEL es la empresa pú-blica más rentable del país,y un acelerado proceso deracionalización institucionale inversión de sus gananciasen tecnología moderna pue-de contribuir a mantener elvolumen de empleo que ge-nera y los costos actuales delas llamadas locales mien-tras se disminuye el costo delas internacionales. En estecaso la necesidad de priva-tización es altamentediscutible.
El Estado Actual delProceso de PrivatizaciónDado que existen pocosactivos productivos en manosdel Estado salvadoreño, yque éste es uno de los pocosque ha declarado expresa-mente su intencionalidad dereducir el tamaño del go-bierno, el proceso privati-zador llevado a cabo por ésteha sido de carácter másideológico, más político ymenos racional y moderni-zante (Arriola, 1995). Ade-más, es un proceso orienta-do a revertir las medidaseconómicas adoptadas du-rante los años 80 tales comola nacionalización de la ban-ca o del comercio exterior,
po moderno. En este marcola factibilidad económico/financiera de un programade modernización y amplia-ción de la red de telecomu-nicaciones dependerá delcrecimiento económico, laeficiencia operativa delsector y las tarifas que sefijen.La AID sugirió en 1990una participación más activadel sector privado en distin-tas áreas de las telecomuni-caciones, por ejemplo en laconstrucción, el servicio defax, los teléfonos públicos, latelefonía celular y la trans-misión de información, etc. ymuchas de sus recomenda-ciones han sido llevadas ya ala práctica (AID, 1990).ANTEL es la única empre-sa pública que experimentóun crecimiento significativodurante los últimos años.Las telecomunicacionesmuestran así una situaciónmás alentadora que la preva-leciente en otros servicios,mostrando un incrementoen la densidad telefónica aldisminuir el número de ha-bitantes por línea telefónica.En 1989 la densidad telefó-nica era de 2.95 líneas insta-ladas por cada 100 personas,y ya para 1993 ésta se habíaincrementado a 5.5 líneas.
Estos datos, aunquemuestran una expansión delas telecomunicaciones, es-conden los niveles de con-centración telefónica exis-tentes en el AMSS, endonde la densidad telefónicaasciende a 13.25 líneas porcada 100 personas, mientrasque en el resto del país sóloel 11.8% de los cantonesrurales goza del servicio deun teléfono público. Esdecir, nos encontramos anteun problema de coberturaen el servicio pues se hapriorizado la expansión deeste sector en las áreasurbanas, especialmente elAMSS, descuidando la ex-pansión y desarrollo de lastelecomunicaciones en el in-terior del país.Otro dato que encubre lasdiferencias internas en esteservicio público es el incre-mento de las utilidades ne-tas, las cuales pasan de171.5 millones de colonesen 1989, a 302.7 millonesde colones en 1992, lo queequivale a un incremento del76.5% durante estos tresaños. Pero los datos globalesno muestran que estas utili-dades provienen fundamen-talmente de las comunica-ciones internacionales. Estasituación se debía a que elprecio de las
ANTEL es la empresa pública más rentabledel país... En este caso la necesidad de suprivatización es altamente discutible.
Alternativas para el Desarrollo #32 p. 21FUNDE
con el objetivo de posibilitarla reconcentración del capi-tal en manos de los sectoresoligárquicos vinculados alcapital financiero.Este carácter más ideoló-gico y político que moderni-zante se puede analizar ob-servando el estado actual delproceso de privatización, queen orden cronológico se ex-pone a continuación:
o Liberalización del comer-cio interno y externo delcafé y el azúcar. Para ellose eliminan los monopo-lios del café y azúcar(INCAFE e INAZUCAR).En ese sentido la formaadoptada para el traspasode estos activos no se danecesariamente a travésdel proceso de privati-zación propiamente di-cho, pero posibilita laparticipación privada através de la limitación dela regulación estatal.
o Privatización de lacomercialización del pe-tróleo, que antes era ad-ministrada por RASA(CEL), y ahora se encuen-tra en manos de compa-
ñías transnacionales(Exxon y Shell).
o Privatización de centroseducativos y técnicos(ENA e ITCA), dejando suadministración en manosde FEPADE bajo la justifi-cación de una mayoreficacia.
o Privatización de las coo-perativas de la reformaagraria, dando así impul-so al Banco de Tierras.
o Privatización de la banca.
o Privatización del InstitutoSalvadoreño de Investiga-ciones del Café (ISIC).
o Liquidación o cierre deinstituciones estatales(IVU e IRA).
o Privatización de empresasde alta tecnología y deservicios de alta rentabili-dad. En ese sentidoANTEL ha privatizado losservicios de comunicacióninternacional vía satélite,la televisión por cable, lossistemas de radiobúsque-da, la telefonía móvil ce-lular y la multirrepetidoratroncal automática. Por
su parte el ISSS ha priva-tizado las consultas exter-nas, y está en proceso deprivatizar otros serviciosespecializados como losde pediatría. CEL ya tieneelaborados estudios defactibilidad para laprivatización de los servi-cios de distribución deenergía eléctrica, y la par-ticipación del capital pri-vado en la generación deenergía.
o Se encuentra en marchael proyecto de transferen-cia de la gestión de losfondos públicos de pen-siones (INPEP e ISSS) alsector privado-financiero.
Queda claro que este pro-ceso privatizador intenta, en-tre otras cosas, mejorar laeficiencia de la gestión, reti-rar al Estado de la esferaeconómica, e incrementar larentabilidad y el mayor con-trol de los procesos de reva-lorización del capital. Sinembargo, no asegura la totalprovisión de la infraestructu-ra y servicios por parte del
La modernización de los servicios urbanosrequiere la adopción de una posición racio-nal frente a la privatización, en la que seconsideren no solamente las exigencias eintereses de la empresa privada, sino tam-bién los intereses y necesidades de lasmayorías desposeídas.
p. 22 Alternativas para el Desarrollo #32 FUNDEsector privado a todos losámbitos de la sociedad, entanto una fuerte masapoblacional no se encuentraen la posibilidad de accedera estos servicios por la víadel mercado.Tampoco es cierto que enel caso de la infraestructuray los servicios, el mercado
sea el optimizador por exce-lencia de la provisión de losmismos, ya que el procesode privatización hatransgredido las leyes delmercado en cuanto alproceso de venta o repartode los activos del Estado.
Es claro que detrás de
este particular proceso deprivatización se encuentra lanecesidad de traspasar losactivos estatales a los secto-res dominantes del capital, através de la mejora de la efi-ciencia y calidad de ciertainfraestructura y serviciosclaves para la inserción com-petitiva dentro del procesode privatización.Conclusiones
El análisis del estado ac-tual de la privatización en elpaís y de la situación conrespecto a los servicios pú-blicos nos trae de nuevo a lapregunta ¿cuáles son lasimplicaciones de este proce-so de privatización en el de-sarrollo de nuestrasciudades?Creemos que todos lossectores involucrados eneste debate comparten elcriterio de que, debido a losniveles de insuficiencia yobsolescencia prevalecientesen la infraestructura y losservicios en el país en el mo-mento actual, y para cual-quiera que sea la opción dedesarrollo que se plantee, esindispensable la moderniza-ción de éstos. La discusiónno gira entonces alrededorde si es necesaria o no lamodernización, sino alrede-dor de cómo lograrla.Para la administración deCalderón Sol y la gran em-presa privada, lograr la mo-dernización que requierela inserción de las empresassalvadoreñas en el procesode globalización en el tiempodemandado por las condicio-
nes externas exige laprivatización de las institu-ciones prestatarias de losprincipales servicios a lasempresas: telecomunicacio-nes, energía y los serviciosportuarios, en primer lugar,y sólo en un segundo mo-mento de los servicios deagua, drenaje y vías de co-municación terrestre. Paralos trabajadores agremiadosen ANTEL y CEL, principal-mente, la modernización noexige la privatización, y aun-que entre ellos ha predomi-nado hasta ahora la posiciónde rechazo a la misma, algu-nas propuestas han sidopresentadas e ignoradas porlas autoridades guberna-mentales. El público usuarioescasamente informado so-bre las implicaciones de esteproceso apenas opina yparticipa.En nuestra opinión, lamodernización de los servi-cios urbanos requiere laadopción de una posiciónracional frente a la privati-zación, en la que se conside-ren no solamente las exigen-cias e intereses de la empre-sa privada, sino también losintereses y necesidades de
las mayorías desposeídas,las cuales han sido perma-nentemente excluidas de losbeneficios del desarrollo eco-nómico. Una posición másracional y menos ideológicapermitiría balancear elorden de priorización asig-nado a cada servicio en elproceso de modernización yconsiderar más seriamente,por ejemplo, el caso del aguapotable, actualmente uno delos problemas principalesdel desarrollo sostenible delAMSS y del país.Una propuesta de clasifi-cación de los servicios según4 niveles de necesidadpuede ser útil en estesentido, ya que estáplanteada prioritariamentedesde el punto de vista de lapoblación de escasosrecursos y no de las necesi-dades de la producción. Elprimer nivel incluye: agua,electricidad, drenajes yeliminación de desechos; elsegundo, el transporte; eltercero, la salud y educa-ción; y el cuarto incluye larecreación, la telefonía y losservicios administrativos(Lungo, s.f.).
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También es pertinenteseñalar el derechociudadano al acceso a losservicios, independiente-mente de que constituyanparte de la demandasolvente, y nos lleva acompartir la opinión de uninvestigador brasileño exper-to en este campo sobre lanecesidad de distinguir alusuario del ciudadano(Toledo Silva, 1994). Mien-tras la categoría de usuariose limita a población queconstituye la demanda sol-vente, la categoría de ciuda-dano engloba también aquienes no pueden pagar parte o la totalidad de losprecios de los servicios pú-blicos, los que deben ser ga-rantizados por el conjuntode la sociedad a través de laacción estatal.Implica también adoptaruna posición distinta frentea la participación del Estadoen este proceso. Laexclusión de este actor tanimportante del control de laproducción y administraciónde los servicios públicos,bajo el argumento de suineficacia e ineficiencia,atenta contra laautosustentabilidad de laciudad. Su participación redefinida, por supuestoes indispensable para garan-tizar el manejo adecuado dela infraestructura y los re-cursos del país, que de otramanera, y en aras de latasas de ganancia, podrían
ser malgastados.El Cuadro 1 nos muestrala historia reciente de la ges-tión de los servicios antes dela privatización, e indica cla-ramente que la dicotomíaplanteada privado vrs.público no resuelve nece-sariamente el problema de laeficiencia. El caso del trans-porte terrestre es el másejemplificador. La inversióny administración del trans-porte de pasajeros hanestado por años en manosprivadas, en tanto laregulación ha sido débil, y laplanificación prácticamenteinexistente, siendo esteservicio, hoy por hoy, uno delos principales problemas aresolver en la ciudad.Dentro del nuevo esque-ma neoliberal se asigna alEstado el papel de reguladory facilitador. Sin embargo y esto es muy particular delcaso salvadoreño en elcontexto de un Estado débil,cuyo ejercicio en la regula-ción de los servicios ha sidoigualmente débil, elasignarle este papel, lejos defortalecerle, lo debilita aúnmás.Las consecuencias de laprivatización respecto al de-sarrollo sostenible de nues-tras ciudades son grandes ydeben ser analizadas a pro-fundidad. El análisis desdeesta dimensión enriquecerála discusión y nos permitirá,quizá, arribar a nuevas y me-jores propuestas respecto ala necesaria modernización
de los servicios urbanos.
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Este artículo es el resumende una ponencia presentadapor FUNDE para el IIICongreso Hábitat y CambioSocial, realizado en SanSalvador del 27 al 29 deseptiembre de 1995.
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Desarrollo es una colecciónde monografías propositivassobre temas de interés para eldesarrollo económico-social deEl Salvador y la regióncentroamericana, publicadapor la Fundación Nacionalpara el Desarrollo (FUNDE),como parte de su laboreducativa orientada hacia losprotagonistas del desarrolloeconómico y social del país.Dirección: Apdo. Postal 1774,Centro de Gobierno, SanSalvador, El Salvador.Tel/Fax: 226-6887Correo electrónico:fundesv@ni.apc.org
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